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RESUMEN EJECUTIVO

En Chile, el sistema previsional de las cajas de previ-
sién estuvo vigente hasta 1981 y fue un sistema de
reparto, formado por 21 cajas, las que diferfan entre
sf en cuanto a los requisitos para poder acceder a sus
beneficios. Cuando este sistema fue reemplazado por
el de capitalizacién individual, existfan 1.674.536 co-
tizantes y se pagaban cerca de 1 millén de pensiones,
lo que generaba un déficit anual de 1,8% del PIB. La
transicion al sistema de capitalizacién individual tuvo
un costo aun mayor para el Estado, el que llegé a un
mdximo de 4,7% del PIB en 1984, de acuerdo a cifras
de la Direccién de Presupuestos (DIPRES), disminu-
yendo a 1% del PIB aproximadamente en 2022.

Chile tiene actualmente un sistema multipilar, con
un pilar solidario (la PGU), un pilar contributivo en

el cual cotizamos el 10% de la remuneracién imponi-

bleT y un pilar de ahorro voluntario. Si bien es cierto
que los montos de las pensiones autofinanciadas son
bajos en promedio (pero los montos son crecientes
cuando se miran segtin los afios cotizados), esto se ex-
plica porque los recursos ahorrados en las cuentas de
ahorro individual también lo son, como resultado de
la interaccién de los siguientes factores: informalidad
g

laboral, bajas tasas de cotizacion, bajos salarios, baja
densidad de cotizaciones por la existencia de lagunas
previsionales y las edades legales de jubilacién. Por lo
tanto, existe espacio para introducir mejoras en el siste-
ma actual, modificando ciertos pardimetros del sistema
y estableciendo politicas pablicas que fomenten prin-
cipalmente la creacién de empleo formal.

Sin duda, es fundamental disminuir los altos niveles de

informalidad que existen en la economfa chilena, don-

1. Con tope de 81,6 UF.
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de el 27% de los ocupados tiene un empleo informal.
Para ello, es fundamental el crecimiento econémico.
Se requiere por lo tanto, una agenda que fomente la
inversion y el crecimiento, y de esto no se han realizado
anuncios concretos de parte del Gobierno. Entre los
pardmetros que pueden mejorarse, se encuentran los
siguientes: en primer lugar, se debe incrementar la tasa
de cotizacidn para pensiones del sistema administrado
por las AFP, que es de 13 % (considerando la cotiza-
cién para el seguro de invalidez y sobrevivencia SIS y
la comisién promedio), versus una tasa de 18,2% en
paises OCDE. La edad legal de jubilacién es distinta
entre hombres y mujeres, 65 y 60 afios respectivamen-
te, mientras que el promedio de edad de retiro en los
paises miembros de la OCDE, de acuerdo al Pensions
at a Glance 2021, es de 64,2 en hombres y de 63,4 en
mujeres. Por lo tanto, hay espacio para aumentar la
edad de jubilacién en mujeres y esto se traduce en un
mayor ahorro para pensiones, lo que es fundamental
considerando ademds su mayor expectativa de vida.
Otro factor importante es aumentar la densidad de
cotizacién, donde la creacidén de un seguro de lagunas
previsionales permitiria generar ahorro para pensiones

cuando se esté en periodos de cesantfa.

Frente a ideas de aumentar la cotizacién en 6%, dis-
tribuido en 3% en cuenta individual y otro 3% en un
fondo colectivo, si bien en el corto plazo se generarfan

aumentos en los montos de las pensiones vigentes, se
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perjudica a los pensionados futuros. Esto por cuan-
to un modelo de reparto no es sustentable en el largo
plazo. De acuerdo a las proyecciones de poblacién de
Cepal, hacia 2050 se proyecta un decrecimiento de la
poblacién (producto de la proyeccién de bajas tasas de
natalidad), lo que se traduce en un menor crecimiento
de la fuerza de trabajo. Esto, acompafado del enveje-
cimiento de la poblacién, da cuenta de que hacia ade-
lante los incrementos en las pensiones serdin menores y
por lo tanto, la presién fiscal para mantener el monto
de las pensiones ya alcanzado por las personas y evitar
su caida, ademds de financiar las nuevas pensiones que

se otorguen, serd de magnitudes relevantes.

Asi, en 2050 existirian 0,9 potenciales cotizantes por
cada pensionado, relacién que es de 1,9 en 2022. Es
decir, considerando estas cifras, el nimero de personas
que contribuyen al sistema serd cada vez menor, mien-
tras que las personas que requieran pensionarse serdn
cada vez mds, lo que confirma la falta de garantias de
que existan recursos disponibles para quienes cotizan

hoy y se pensionardn en el futuro.

Contodo, se requiere que el Gobierno proponga medi-
das que mejoren los montos de las pensiones, partiendo
por elaborar politicas pablicas centradas en la creacién
deempleo formal, de tal maneradeincorporar un mayor
ndmero de personas cotizantes al sistema de pensiones,

aumentando asi el ahorro para sus pensiones futuras.
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1. INTRODUCCION

Uno de los conceptos que se ha instalado en el debate
publico, frente a la Reforma de Pensiones que presen-
tard el Gobierno préximamente, es el de sistema de re-
parto. Los sistemas de reparto son sistemas de ahorro
colectivo donde los aportes de los trabajadores van a un
fondo comun y se pagan beneficios definidos. En Chi-
le, el sistema previsional de las cajas de prevision estuvo
vigente hasta 1981 y fue un sistema de reparto forma-
do por 21 cajas, las que diferfan entre sf en cuanto a los
requisitos para poder acceder a sus beneficios. Cuando
este sistema fue reemplazado por el de capitalizacién in-
dividual, existian 1.674.536 cotizantes y se pagaban cer-
ca de 1 millén de pensiones, lo que generaba un déficit
anual de 1,8% del PIB.

La transicién al sistema de capitalizacién individual
también tuvo un alto costo para el Estado, el que llegd a
un méximo de 4,7% del PIB en 1984, de acuerdo a cifras

6

de la DIPRES, disminuyendo a 1% del PIB aproxima-
damente en 2022, considerando los montos de la Ley
de Presupuestos de este ano. Es decir, la inviabilidad del
sistema de reparto generd un nivel de gasto fiscal impor-
tante que aun persiste, por lo que es necesario ser fiscal-
mente responsable y no generar nuevas presiones fiscales
de largo plazo en temas previsionales, como serfa el caso

de implementarse nuevamente un sistema de reparto.

Chile actualmente cuenta con un sistema de pensiones
compuesto por 3 pilares: el pilar solidario de la Pensién
Garantizada Universal (PGU), el pilar contributivo o de
capitalizacién individual (el administrado por las Ad-
ministradoras de fondos de pensiones, AFP) y el pilar
de ahorro voluntario. La existencia de la PGU estable-
cié un piso minimo de ingresos para todos los mayores
de 65 afos, lo que sumado a los ahorros de las cuentas

individuales y al ahorro voluntario, llevan a un mayor
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numero de personas a recibir pensiones mds altas. Esto,
porque el pilar solidario, que fue reemplazado por la
PGU, estaba focalizado en el 60% de la poblacién ma-
yor de 65 afios mds vulnerable y con la PGU el nime-
ro de beneficiarios se amplié al excluir tnicamente al

10% m4s rico.

Sibienlos montos delas pensiones autofinanciadas son
bajos, esto se explica porque los recursos ahorrados en
las cuentas de ahorro individual también lo son, como
resultado de lainteraccion delos siguientes factores: in-
formalidad laboral, bajas tasas de cotizacidn, bajos sala-
rios, baja densidad de cotizaciones por la existencia de
lagunas previsionales y las edades legales de jubilacin.
Por lo tanto, existe espacio para introducir mejoras

en el sistema actual, modificando ciertos pardmetros
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del sistema y estableciendo politicas publicas que fo-

menten principalmente la creacién de empleo formal.

Este documento describe el sistema de reparto que exis-
tié en Chile y la transicion hacia el sistema de capitali-
zacién individual. Luego se describe el sistema de pen-
siones vigente y se analizan los factores que determinan
los bajos montos de las pensiones. También se analiza
brevemente la creacién de un fondo colectivo, financia-
do con un 3% de cotizacién adicional, que serfa parte de
lo propuesto en la reforma de pensiones que presentard
el Gobierno préximamente. Finalmente, se proponen
mejoras al sistema actual de tal manera de lograr mon-
tos de pensiones mds elevados a los actuales, para luego

concluir con los principales hallazgos.
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2. SISTEMA DE REPARTO EN GHILE Y LA TRANSICION
HACIA EL SISTEMA DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL

El sistema de pensiones chileno vigente hasta 1980 fue
un sistema publico de reparto, es decir, un sistema de
ahorro colectivo donde los aportes de los trabajadores
iban a un fondo comun y se pagaban beneficios defini-
dos. Este sistema estaba conformado por un conjunto de
cajas previsionales, dentro de las cuales se encontraban
la del Servicio Seguro Social (SSS), Caja de Empleados
Particulares (EMPART), Caja de Previsién de la Marina
Mercante Nacional (TRIOMAR) y Caja Nacional de
Empleados Publicos (CANAEMPU), ademds de otras
17. Todas estas instituciones diferfan en cuanto a nor-
mativa, tasa de contribucién y requisitos para otorgar

beneficios.

De acuerdo a un documento de la Direcciédn de Presu-
puestos (DIPRES)? 2009, las tasas de contribucién de

los imponentes al sistema, experimentaron importantes
incrementos hasta 1974, para luego disminuir paulati-
namente. Actualmente, la tasa de contribucién prome-
dio de estas cajas se ubica en 20,7%, siendo la mds alta
de 24,28% de la Caja Bancaria de Pensiones (CBP)® y la
mds baja de 18,52% de la Caja de Previsién de los Em-
pleados Municipales.

Asimismo, el mismo documento senala que en el tltimo
afio de vigencia del sistema, existian 1.674.536 contri-
buyentes y se pagaron cerca de 1 millén de pensiones,
generdndose un déficit anual de 1,8% del PIB. Es decir,
los ingresos por contribuciones, financiaban solo una
minima parte del gasto en pensiones, por lo que para
poder pagar las pensiones el Estado se hacfa cargo de los
recursos que faltaban. Asimismo, segin Cepal (2011),

2. Proyecciones Fiscales del Sistema de Pensiones: Bonos de Reconocimiento y Déficit Operacional 2010-2050. http://www.dipres.cl/598/

articles-58451_doc_pdf.pdf

3. De acuerdo ala Ley N° 8.569, la CBP corresponde a la Caja Previsional donde imponian los empleados de bancos comerciales, hipotecarios
y de fomento, que no tenfan caracter de empleados particulares, los empleados de la misma Caja y los empleados que trabajen en el pais del

Banco Interamericano de Desarrollo BID.
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la deuda imph’cita4 del antiguo sistema de las Cajas de

Prevision que estuvo vigente hasta 1981, se ubicaba en
torno a 136% del PIBS.

El incremento en la cantidad de recursos fiscales para
mantener el pago de las pensiones de los sistemas de re-
parto, que generd grandes presiones fiscales en distintas
economias, llevé a que se implementaran reformas que
permitieran cambios paramétricos, especialmente en lo
referido a envejecimiento de la poblacién, caidas en la
tasa de natalidad y aumento de expectativas de vida, asf
como también llevd a la sustitucidon de los sistemas de
reparto por sistemas de ahorro en cuentas individuales,
como es el caso chileno. De acuerdo a Orenstein (2011)®
en el perfodo 1981-2007 no solo Chile, sino que mids
de 30 paises reemplazaron de manera parcial o total sus
sistemas de reparto por sistemas de ahorro con cuentas
individuales. Asi, los sistemas transitaron desde unos
que aseguraban una pensién o beneficio definido hacia
sistemas que tienen una contribucion definida indivi-
dual. Los sistemas de ahorro basados en capitalizacién
individual son sistemas administrados por privados,
quienes invierten €sos recursos en el sistema financiero
de tal manera de generar rentabilidad sobre los fondos

individuales acumulados.

La razén de la migracién hacia sistemas de ahorro in-
dividual fue el creciente gasto fiscal que se destinaba
para mantener financiados los sistemas de reparto. Esto

como consecuencia de la transicién demogrifica (enve-

AGOSTO 2022 / SERIE INFORME ECONOMICO 303

jecimiento de la poblacién), las mayores expectativas de
vida y la composicion del mercado laboral, donde ya se
evidenciaba una disminucién del ratio entre trabajado-

res contribuyentes al sistema y pensionados.

En la adopcién del nuevo sistema, jugd un rol muy
relevante el Banco Mundial a través de la publicacién
“Averting the old age crisis 7T de 1994, donde se analizd
el impacto del envejecimiento en los sistemas de pensio-
nes existentes, mostrando evidencia sobre la necesidad
de establecer sistemas que sean sostenibles en el tiem-
po. Ademis, la misma publicacién remarcé la influen-
cia que tuvo el modelo chileno para que otros paises,
especialmente latinoamericanos, adoptaran ese mismo
modelo, asi como también otros paises de Europa cen-
tral y del este. Este documento también seniala que, en
el caso de Chile, el sistema de reparto fue reemplazado
debido a la evasién generalizada por las altas tasas de
contribucién al sistema y la estructura poco equitativa
de los beneficios. En efecto, Chile migré en 1981 hacia
un sistema de cuentas de capitalizacién de ahorro indi-

vidual, el que es administrado por las Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP).

La entrada en vigencia del nuevo régimen previsional
establecido en el DL N° 3.500 de 1980 generd nuevos
compromisos fiscales vinculados al régimen que dejaba
de existir, como el bono de reconocimiento y el déficit
operacionals. Al implementarse el nuevo sistema, los

trabajadores podian optar por mantenerse en el sistema

4. La deuda implicita de pensiones la constituyen las pensiones que se pagan a los pensionados del sistema de reparto, mas una compensa-
cion por las cotizaciones realizadas por todos los trabajadores econémicamente activos en el momento de la reforma y que se incorporan al

sistema de capitalizacion.

5. Reforma al Sistema de Pensiones Chileno. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5221/1/S1100849_es.pdf
6. https://www.researchgate.net/publication/227694079_Pension_Privatization_in_Crisis_Death_or_Rebirth_of_a_Global_Po-

licy_Trend/link/5bd3f01f4585150b2b8a2593/download

7.https://documents1.worldbank.org/curated/en/204101468190731858/pdf/135840PUBO0SPANISH00Box074505B0PU-

BLICO.pdf
8. Ademas de la garantia estatal de pensiones minima (GEPM).
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de reparto o moverse al sistema nuevo. Los trabajado-
res que optaron por moverse al nuevo sistema de capi-
talizacién individual, encontrindose estos cotizando o
habiendo cotizado en el sistema de reparto hasta antes
de la publicacién de la mencionada ley, recibirfan un
“bono de reconocimiento” que reconocerfa todas las
cotizaciones que hubiesen realizado en las antiguas cajas
de previsiéng. El monto de este bono, que es financiado
con recursos fiscales, se suma al saldo de la cuenta de
ahorro individual obligatoria del sistema administrado

por las AFP al momento de calcular la pensién.

El gasto fiscal vinculado al pago de bonos de recono-
cimiento y de sus intereses devengados ha venido dis-
minuyendo desde 2008, donde se ubicaba en 0,98% del
PIB. La tendencia a la baja se estima de acuerdo a las
proyecciones de la DIPRES se mantenga hasta llegar a
cero hacia 2040. Asi, de acuerdo a la ejecucién presu-
puestaria de este afio, los recursos otorgados por el Es-
tado en 2021 para el pago del bono de reconocimiento
fueron $ 324.646 millones, equivalentes a 0,1% del PIB.
En 2022, la Ley de Presupuestos considera $ 270.103

millones.

Por otro lado, el gasto por el pago de las pensiones de los
pensionados del antiguo sistema, mis el flujo de gasto
que se ha ido generando en la medida que se pensionan
aquellos trabajadores que se mantuvieron en el antiguo
sistema, forma parte de lo que se denomina déficit ope-
racional (DO). Este corresponde a la diferencia entre in-
gresos por cotizaciones y el gasto generado por el pago
de beneficios a los pensionados del sistema de reparto

de las ex cajas de previsiénw. A partir de 1982, todas

las cajas del antiguo sistema comenzaron a unirse bajo
una misma administracion, partiendo con el Servicio de
Seguro Social y la Caja de Previsién de Empleados Par-
ticulares, incorpordndose luego el resto de las cajas del
sector publico. Finalmente, la ley N° 18.689 permitié
la fusién en el Instituto de Normalizacién Previsional
(INP, hoy Instituto de Previsién Social, IPS) de otras 15
entidades previsionales. También esta ley permitié que
se fusionaran en el INP entidades previsionales del régi-
men antiguo que no estuviesen exph’citamente mencio-
nadas en la ley antes sefialada y que a futuro requiriesen
recursos fiscales para financiar los beneficios previsiona-

les que les correspondiera a sus imponentes.

La migracién de imponentes al nuevo sistema significé
menor recaudacién a través del pago de cotizaciones al
sistema, por lo que el déficit alcanzé cifras relevantes,
llegando a un mdximo valor de 4,7% del PIB en 1984,
de acuerdo a cifras de la DIPRES. A partir de ese afio,
el déficit comenzé a disminuir, proyectindose que para
2025 se ubique en 1,1% del PIB y en 2050 disminuya
a 0,06% del PIB. De acuerdo a las cifras mds recientes
de la Superintendencia de Pensiones, hay 564.719 pen-
sionados de sistema antiguo de pensiones, cuya pension
promedio se ubica en torno a los $ 266.699. A la misma
fecha, existen cerca de 17.700 trabajadores que cotizan
actualmente en este sistema, porque decidieron en su

momento no migrar al nuevo sistema.

Con todo, segin CELADE-CEPAL (1998)", la transi-
cién de Chile a un sistema de capitalizacién individual
significé un importante esfuerzo de disciplina fiscal,

donde el gasto publico en salud, educacién y vivienda,

9. https://documents1.worldbank.org/curated/en/204101468190731858/pdf/135840PUBO0SPANISH00Box074505B0PU-

BLICO.pdf
10. Ademés de la garantia estatal de pensiones minima (GEPM).

11. Costos Fiscales de Transicion y Factores Demogréficos del Cambio de Sistemas de Pension de Reparto a Capitalizacion. https://re-
positorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/12688/NP70-01_es.pdf?sequence=1#:~:text=La%20deuda%20impl%C3%ADci-
ta%20de%20pensiones,incorporan%20al%20sistema%20de%20capitalizaci%C3%B3n.

10

WWW.LYD.ORG



fue “sacrificado” para poder financiar el cambio de
sistema. Es decir, se destind una gran magnitud de
recursos para sustituir el sistema de reparto por uno

de capitalizacién individual.

A la fecha, aun se pagan los costos de dicha transi-
cién. En el periodo 2003-20222 los recursos publi-

AGOSTO 2022 / SERIE INFORME ECONOMICO 303

cos destinados a financiar las pensiones del sistema
antiguo de las cajas de previsidn, junto con otros be-
neficios'® del sistema antiguo, ademds del pago de
bonos de reconocimiento, han disminuido desde el
4% del PIB que representaban en 2003 a 1% del PIB
aproximadamente en 20221 como se muestra en el
Grifico 1.

Grafico 1 Gasto vinculado al pago de beneficios previsionales del sistema antiguo (% del PIB

de cada afio)
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Fuente: LyD en base a datos de ejecucion presupuestaria de la Direccién de Presupuestos de cada afio.

12. Para 2022 se considera el gasto considerado en la Ley de Presupuestos del sector publico. Para 2009, la web de la Direccién de Presu-
puestos, no tiene apertura por item de gasto de la ejecucion del programa del Instituto de Prevision Social, por lo que se usé lo contenido en
la Ley de Presupuestos de ese afio.

13. Dentro de otros beneficios vinculados al sistema antiguo se incluyen: desahucios, indemnizaciones, subsidio de cesantia, asignacion
familiar, asignacion por muerte, sequro de vida, bonificaciones y devolucién de imposiciones.

14. Considerando una estimacion del nivel de PIB para 2022.
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3. SISTEMA ACTUAL DE PENSIONES EN CHILE:
SISTEMA DE TRES PILARES INTEGRADOS

Actualmente Chile tiene un sistema multipilar forma-
do por tres pilares: el pilar no contributivo (también
denominado solidario), el contributivo (de cuentas in-
dividuales y administrado por las AFP) y el voluntario.
El pilar de ahorro voluntario son los aportes voluntarios
que hacen los cotizantes en una AFP o en otras institu-
ciones autorizadas, que generan un ahorro para la vejez

complementario al minimo obligatorio.

El pilar no contributivo, también llamado pilar solida-
rio, se cred en 2008 y recientemente se reformulé con
la creacién de la Pension Garantizada Universal (PGU).
Este pilar ademds considera las Pensiones Bdsicas Soli-
darias de Invalidez (PBSI) y los Aportes Solidarios de
Invalidez (APSI). Este pilar es integramente financia-
do con recursos fiscales. A junio de este afio, un total
de 1.977.784 personas recibieron una PGU o pensio-

12

nes bdsicas o aportes solidarios de invalidez. De estos
beneficiarios, el 31% nunca cotizd. Es decir, 610.529
personas reciben pensiones sin haber ahorrado nunca
para su vejez. La Ley de Presupuestos considera para
2022, 1,6% del PIB, proyectindose un gasto en el largo
de plazo que podria ubicarse en 2,3% del PIB en 2050.

En tanto, existen 11.484.198 afiliados al sistema de
pensiones con cuentas de ahorro personal administra-
das por las AFP, de los cuales 5.947.271 cotizaron en el
mes de junio. Respecto del monto de las pensiones, la
pensién promedio autofinanciada a partir de los aho-
rros realizados se relaciona directamente con el ndmero
de anos cotizados. Asi, el monto de la pensién aumenta
en la medida que aumentan los afos cotizados, como
se muestra en la Tabla 1. El cotizante nunca pierde lo

aportado, aunque haya sido sélo por un pocos afos,
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pudiendo recibir una pensién aunque sea un monto
bajo y generando incluso una pensién de sobreviven-
cia o herencia, si el cotizante fallece. Por el contrario,
para recibir una pensién en el antiguo sistema de cajas
de previsién se exigia un minimo de afios cotizados, que
podia ser, por ejemplo, 10, 15, 20 o mis anos. Quienes
cotizaban por un perfodo inferior perdian la totalidad

de sus aportes al sistema.

Independiente del tiempo cotizado, el monto de las
pensiones de mujeres equivale en promedio al 72% de la
de hombres. Sin embargo, en el caso de pensiones que
se generan habiendo cotizado menos de 1 afio, el monto
de la pensién recibida por una mujer es el 44% de la que
recibe un hombre. Esta diferencia radicaria en el monto
de la remuneracién imponible sobre la cual se cotizé ese
afio, donde los salarios de la mujer serfan inferiores al de
hombres, lo que junto a una esperanza de vida mayor

de las primeras, da como resultado una pensién menor.

La pension promedio autofinanciada a partir
de los ahorros realizados se relaciona directa-
mente con el nimero de anos cotizados

Tabla 1 Pensién promedio autofinanciada total y

por género, segiin anos cotizados en el sistema admi-
nistrado por las AFP

Afios cotizados Monto de Pensién Promedio
Total Hombre Mujer

>0y <=1 afo 96.822 162.983 71.548
>1y<=5 121.719 146.029 102.371
>5y<=10 148.112 161.897 134.170
>10y <=15 188.241 209.840 163.517
>15y <=20 233.143 264.175 194.920
>20y <=25 270.589 310.872 221.525
>25y <=30 339.115 380.779 280.593
>30 y <=35 437.302 490.983 345.365
>35y <=40 586.619 633.330 466.926
>40 y <=45 720.292 747.795 614.101
S/ (*) 365.962 567.123 200.205

Fuente: LyD con datos de la Superintendencia de Pensiones a junio de 2022.
UF §32.894.8.
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Por otro lado, de acuerdo a datos de la Superintenden-
cia de Pensiones, la pensién promedio de los 557.582
pensionados del sistema antiguo de las ex-Cajas de Pre-
visién es de $ 267.142 aproximadamente. El namero
de pensionados de este sistema disminuye en el tiem-
po, debido a que es un sistema cerrado que no admite
nuevos cotizantes, sino que solamente aquellos que
optaron por quedarse en este sistema en 1981 (cuando
se termind con el sitema de reaparto) y los pensiona-
dos de ese entonces, asf como también los nuevos que
se generan. Para 2022, la Ley de Presupuestos conside-
ra 1,0% del PIB, lo que permitiria pagar las pensiones
de 560.731 beneficiarios.

El bajo monto de las pensiones del sistema de
capitalizacion individual

Un argumento siempre presente en la discusion sobre la
necesidad de terminar con el sistema previsional vigente
son los bajos montos de las pensiones autofinanciadas,
pagadas por el sistema administrado por las AFP y que
afectan mayoritariamente a las mujeres. Analizando dis-
tintos aspectos, uno puede concluir que las bajas pen-

siones se explican por:

1. Bajas tasas de cotizacién: la cotizacién obliga-
toria es de 10%, mientras que la comisién prome-
dio del mes de julio de 2022, de acuerdo a datos
de la Superintendencia de Pensiones fue de 1,1%.
Por lo tanto, actualmente la tasa de cotizacién
obligatoria para pensiones de parte del trabajador
esde 11,1%.

La siguiente tabla muestra una comparacion de
tasas de cotizacién obligatoria publicada por la
OECD, para 35 paises, de cargo del trabajador y
del empleador. Para Chile, los datos consideran
un 1,85% de tasa de cotizacién correspondiente
al seguro de invalidez sobrevivencia (SIS), la que

es de cargo del empleador. Asi, la cotizacién fi-
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Tabla 2 Tasa de cotizacién obligatoria en pafses OECD, 2020.

Tasa de contribucion nominal Tasa efectiva Tasa de contribucion nominal Tasa efectiva
Pais Sistema Piblico Sistema Privado sobre Pais Sistema Piblico Sistema Privado sobre
- - ganancias - - ganancias
Trabajador | Empleador | Trabajador | Empleador |  Total promedio Trabajador | Empleador | Trabajador | Empleador | Total promedio

Australia 0,0 9,5 9,5 9,5Japén 9,15 9,15 18,3 18,3
Austria* 10,25 12,55 22,8 22,8|Corea 4,5 45 9,0 9,0
Bélgica 7,5 8,9 16,4 16,4|Latvia 10,0 10,0 20,0 20,0
Canada 5,25 5,25 10,5 10,5|Lituania 8,72 0,0 8,7 8,7
Chile 11,1 1,9 13,0 12,8|Luxemburgo 8,0 8,0 16,0 16,0
Colombia 35 10,6 14,1 14,1|México 1,1 5,2 6,3 6,3]
Costa Rica 4,0 53 1,0 33 135 13,5|Holamda 18,0 0,0 77w 148 W] X [w] 251
Republica Checa 6,5 215 28,0 28,0|Nueva Zelanda 0,0 0,0
Dinamarca 4,0 8,0 12,0 12,8|Noruega 8,2 13,0 0,0 2,0 23,2 23,2
Estonia 0,0 20,0 20,0 20,0[Polonia 9,8 9,8 19,5 19,5
Finlandia 715 [e] 17,0 224 [e] 22.4 [e][Portugal 72 15,5 22,7 22,7
Francia 11.3 W] 16.5 [w] 27.8 W] 27,8|Republica Eslovaca) 4,0 18,8 22,8 22,8
Alemania 9,3 9,3 18,6 18,6|Eslovenia 15,5 8,85 24,4 24,4
Grecia 6,7 19,8 26,5 26,5|Suecia 7,0 10,8 0,0 4.5[w] 22.3 W] 22,3
Hungria 10,0 11,8 218 21,8[Suiza 42 42| 6.25[ew]| 6.25[ew]| 20.9[ew 17 [e]
Islandia 0,0 6,35 4,0 11,5 21,9 21,9|Turquia 9,0 11,0 20,0 20,0
Israel 7.0 [w] 7.6 W 6,0 65 27.1[w 19,2|Estados Unidos 53 53 10,6 10,61
ltalia 9,19 23,81 33,0 33,0|0ECD35 18,2

(1) Para el caso chileno, se considera la tasa de cotizacion obligatoria del 10%, una comisién promedio de 1,1%y la tasa promedio de cargo por comisiones
como tasa con cargo al trabajador y el 1,85% de contribucion al sequro de invalidez y sobrevivencia (SIS), como cargo del empleador.

e: edad y w: nivel de ganancias.
Fuente: Pensions at a Glance 2021, OECD. Dato de Chile elaborado en base a cotizacién vigente para SIS.
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nal es de 13%, versus una tasa de 18,2% en paises
OCDE. Es decir, la tasa de ahorro para pensio-
nes estd muy por debajo del promedio de este
conjunto de paises, por lo que existe espacio
para incrementar la tasa de cotizacién y asf aho-

rrar més recursos en las cuentas individuales.

2. Baja densidad de cotizaciones (lagunas previ-
sionales): segtin datos de la encuesta de historia
previsional de afiliados (HPA) de la Superinten-
dencia de Pensiones, el 56% de los pensionados
contribuyé menos de 15 afios al actual sistema.
Las lagunas previsionales son muy perjudiciales
cuando se trata especialmente de trabajadores
jovenes, porque los ahorros previsionales reali-
zados desde el inicio de la vida laboral son los
que generan mayores rentabilidades en el largo

plazo.

Un factor que contribuye a la baja densidad es la
informalidad laboral. El mercado laboral chileno
tiene una alta tasa de ocupacién informal, la que
se ubicé en el trimestre terminado en junio de
2022, segtin datos del Instituto Nacional de Esta-
disticas (INE), en 27,1% de los ocupados. Si bien
esta cifra es levemente inferior a la tasa promedio
del periodo entre el trimestre terminado en sep-
tiembre 2017 y el trimestre terminado en mayo
de 2022, igual a 27,4%, es un registro muy alto
que da cuenta que, en términos histéricos, un
numero importante de personas ocupadas son
trabajadores informales, que no cotizan ni para

pensiones ni para salud (ver Gréfico 2).

En términos comparativos, esta tasa es muy supe-
rior a la que Canadd y Francia tuvieron en 2020,

8,6% y 12,4% en promedio respectivamente, por
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mencionar algunos miembros de la OCDE. A
ello se debe sumar que la tasa de ocupacién de
nuestra economia es baja: cerca de un 55% de las

personas en edad de trabajar se encuentran ocu-
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altas, se debe cotizar en el sistema de pensiones,
logrando con politicas publicas adecuadas que
un mayor ndmero de personas se incorpore al

mercado laboral formal y cotice.

padas. Por lo tanto, para obtener pensiones més

Grafico 2 Tasa de Ocupacién informal, total y por género, 2017-2022 (1)

20
2018 2019 2020 2021 2022

Total == == == Promedio Hombres

Mujeres

(1) Periodo correspondiente en el trimestre movil jul-sept de 2017 y el de abr-jun de 2022.
Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

3. Bajos salarios a lo largo de la vida laboral: si
bien los niveles de salarios han registrado me-
joras en las dltimas décadas, de acuerdo con la
HPA cerca del 74% de los actuales pensionados
tuvieron la mayor parte de su historia laboral
sueldos inferiores a los $ 400.000 sobre los cuales
cotizaron (valores reales en pesos del 2021). Por
lo tanto, los recursos ahorrados al cotizar el 10%
del salario imponible, no solo dependen del ni-
vel de salario, sino que también del ndmero de
afios cotizados. Un trabajador puede haber co-
tizado durante toda su vida laboral, de manera
intermitente o incluso muy poco tiempo y tener
importantes lagunas previsionales. Asi, cuando
una persona quiere pensionarse, la cantidad de

recursos que ahorré dependen del nivel de sala-
rio sobre el cual cotizé durante su vida laboral, la
densidad de cotizacién y de la rentabilidad de los
fondos, principalmente.

La tasa de reemplazo que tendrd el pensionado,
muestra a qué proporcién del nivel de ingresos
(sobre el cual se cotiz6 durante el ciclo laboral)
corresponde el nivel de pension. De acuerdo a un
estudio realizado en 2021 de Cabezén y Larrain
(2021)" considerando el promedio de las pensio-
nes autofinanciadas'®, los actuales jubilados por
vejez que han cotizado entre 30 y 35 afios, con
s6lo ahorrar el 10% de su sueldo lograron finan-

ciar una pensién que cubre cerca del 62,6% del

15. https://lyd.org/wp-content/uploads/2021/12/SIE297.pdf
16. Elaboracién de las autoras con datos de la base de Historia Previsional de los Afiliados (HPA) de la Superintendencia de Pensiones.
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Grafico 3 Tasade reemplazo promedio segtin afios cotizados, pensién autofinanciada

70% 62,6%
o 59,0%
50% 47,6% 48,5%
41,5%

40% 36,1%
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20%

10% I

0%
Fuente: Cabezdn y Larrain (2021).
sueldo imponible promedio de su vida laboral. se esperan vivan hasta los 87,1 afios en 2050-
Es decir, la tasa de reemplazo de una persona 2055, desde los 82,8 afios de 2020-2025, llegan-
que cotizd ese tiempo es de 62,6%. Por otro do a vivir hasta los 92,1 afios en 2095-2100. En
lado, si la persona cotizé entre 15 y 20 afos, la el caso de los hombres, la esperanza llega a 84
tasa de reemplazo es de 41,5% (ver Gréfico 3). afios en 2050-2055, desde los 78,5 actuales, pu-
diendo llegar hasta los 88,9 afios en 2095-2100

4. El aumento de la expectativa de vida'” junto (ver Grifico 4).
con la no postergacién de la edad legal de jubila-
cién, han provocado que con los mismos ahorros 5. Si bien la esperanza de vida es cada vez ma-
se requiera financiar una pensién por mds afios. yor, la edad de jubilacién no ha sufrido modi-
De acuerdo a datos de la Cepalw, mientras en la ficaciones a lo largo del tiempo. En efecto, de
década del 50 la expectativa se ubicaba en torno a acuerdo a la legislacién actual, la edad legal para
los 55 afios, en el quinquenio 2020-2025 la espe- pensionarse en el pilar contributivo es de 60 y
ranza de vida al nacer de ambos géneros es de 80,7 65 afos, en el caso de mujeres y hombres res-
afios, la que aumenta a 85,5 afos en 2050-2055 y pectivamente. A nivel OECD, solo 11 paises de
llega a 90,5 afos en 2095-2100 anos. Este incre- un total de 39 (28%) tienen edades de jubilacién
mento es mayor en el caso de las mujeres, las que distintas entre mujeres19 y hombres. Que las

17. De acuerdo a la Cepal, la esperanza de vida al nacer, se calcula como el cociente entre el nimero total de afios que una cohorte de nifios
recién nacidos llegaria a vivir si estuviera expuesta, a lo largo de su vida, a las tasas de mortalidad (numerador) y el tamafio de la cohorte
(denominador).

18. https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?theme=1&1.ang=es

19. Pensions at a Glance 2021 de la OECD.

WWW.LYD.ORG
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Grafico 4 Esperanza de vida al nacer, por género y total.
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Fuente: Cepal.

mujeres tengan una edad de jubilacién menor
a la de los hombres, considerando ademds que
tienen una expectativa de vida mayor que la de
ellos, es paraddjico, por cuanto ellas requieren

financiar mds afios como pensionadas.

Una forma de incentivar que la mujer se pensio-
ne mds tarde, fue el requisito de edad que tenfa

WWW.LYD.ORG

el pilar solidario, creado en 2008, donde los be-
neficios de vejez son entregados al cumplir los
65 afios, en el caso de hombres y mujeres. Este
requisito se mantuvo con la creacién de la PGU,
por lo tanto, se accede al beneficio al cumplir 65
afios, independiente de encontrarse trabajando

o estando ya pensionado.
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4. ¢HACIA DONDE DEBIESEMOS IR?:
PROPUESTA DE MEJORAS AL SISTEMA DE
PENSIONES VIGENTE

Los factores recientemente descritos traen como con-
secuencia en promedio bajas tasas de reemplazo. Sin
embargo, para quienes cotizan por mds afios, éstas son
bastante mds altas, superando levemente el 60% en el
caso de personas que cotizaron por mds de 30 afos. Se
debe tener presente también que la OIT establece un
estaindar minimo de tasa de reemplazo de al menos 40%
después de 30 afios de cotizaciones o 20 anos de residen-
cia?0, lo que entrega un nivel de referencia para compa-
rar los datos del sistema chileno. Es fundamental tener

presente que a mayor numero de afios cotizados, mayor

serd la pension final, respecto de alguien que cotiza por

menos tiempo.

Los datos a mayo de este afio de nuevos pensionados,
publicados por la Superintendencia de Pensiones mues-
tran que los montos de las pensiones son mayores en la
medida en que aumenta el nimero de afios cotizados,
asf como también, cuando la densidad de cotizaciones
es alta. La densidad de cotizaciones representa cuanto
tiempo la persona cotizé desde que estd afiliada al siste-
ma de pensiones del DL 3.50027.

20. Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102) de la OIT.
21. La densidad de cotizaciones representa el cociente entre el nimero de meses cotizados desde el momento de afiliacién al sistema de
pensiones del DL 3.500 hasta la fecha del primer pago definitivo de pensién y el nimero de meses transcurridos desde |a fecha de afiliacion y

hasta la fecha del primer pago definitivo de pensidn.

18
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Grafico 5 Pensisn autofinanciada promedio de nuevos pensionados, por afios cotizados y densidad de cotizacién
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Fuente: LyD en base a datos de la Superintendencia de Pensiones al mes de mayo 2022. El Valor de la UF es el promedio de ese mes publicado por el Banco

Central de Chile.

Con todo, nuestro pafs ya estd en una mejor posicién
para enfrentar el envejecimiento de la poblacién y no
debe cometer el error de retroceder: cuenta con un siste-
ma de pensiones multipilar, donde la PGU fijé un piso
minimo de ingreso en la vejez sobre el cual se construye
una pensién final més alta, con los ahorros personales
obligatorios y voluntarios que se realizan durante la eta-

pa laboral activa.

Muchos paises han tenido que revisar sus sistemas de
pensiones para enfrentar los desafios demogrificos. La
transicién demogrdfica ha hecho que el financiamiento
de los sistemas de reparto sea inviable, por lo que se han
inyectado grandes cantidades de recursos puablicos para
financiar sus déficits. En Chile la caida de las tasas de na-

WWW.LYD.ORG

talidad, el envejecimiento de la poblacién y las mayores
expectativas de vida han traido como consecuencia una
disminucién del nimero de personas en la fuerza de tra-
bajo en relacién con quienes se encuentran en su etapa
pasiva. Asi, en 2050 se proyecta que habrd 2,4 personas
en edad de trabajar por cada persona mayor de 65 afios,
siendo hoy la relacién de 5,3 personas.

Por lo tanto, no es viable financieramente tener un siste-
ma de reparto. Lal6gica de reparto consiste en que parte
importante del financiamiento viene desde los contri-
buyentes del sistema, es decir, de los trabajadores que
cotizan en el sistema. Como resultado del envejecimien-
to de la poblacién, el nimero de aportantes al sistema
no serd suficiente para financiar el pago de pensiones,
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incluso cuando el Estado también concurra con finan-
ciamiento, por lo que las presiones fiscales que se gene-
rarfan serfan considerables. No obstante, la Ministra del
Trabajo y Previsién Social seialé como uno de los prin-
cipios de la reforma estructural de pensiones que el Go-
bierno propondrd, que “el sistema debe ser sostenible y
se debe mantener coherencia entre los aportes y los be-
neficios del sistema de manera de no generar presiones
insostenibles del erario fiscal”?2. Por lo tanto, para man-
tener esa sostenibilidad existe el riesgo que se ajusten
ciertos pardmetros del sistema, tales como aumentar la
tasa de cotizacién, aumentar los requisitos para acceder
alos beneficios y disminuir el monto de las pensiones ya

otrogadas o las nuevas que se generen.

En efecto, un nimero importante de pafses han tenido
que modificar parimetros de sus sistemas de reparto.
De acuerdo a un informe de la FIAP23, entre 1995 y
diciembre 2021, la mayorifa de los paises con sistema pu-
blico de reparto modificaron sus parimetros. Los datos
muestran que de un total de 35 paises realizaron ajustes
en la férmula del beneficio y de estos, 30 aumentaron la
edad de retiro. Algunos paises de este grupo son Austra-

lia, Dinamarca, Bélgica y Paises Bajos, entre otros.

Asimismo, 23 paises aumentaron la tasa de cotizacion:
Francia, Noruega, Portugal, Espania, Costa Rica y Bul-
garia y ademds aumentaron la edad de retiro y ajustaron
los pardmetros para acceder a beneficios. Entre los pari-
metros que se modifican en la férmula estdn: el incre-
mento del nimero de afios cotizados para tener derecho

a pensién, ajuste de pensiones a factor de longevidad y

mecanismos de ajuste del monto de pensiones (montos
se ajustardn seguin la relacién ingresos-gastos del siste-
made pensiones)24, entre otros. Ademds, 7 paises -entre
los que destaca Alemania- modificaron el tope imponi-
ble sobre el cual se cotiza. En la regién y de acuerdo a
OCDE (2021), Brasil increment6 la tasa de cotizacién
de cargo de los empleadores de 8% a 11% y de 7,5% a
14% dependiendo del ingreso. También se establecid
una edad minima de jubilacién para mujeres y hom-

bres, de 62 y 65 respectivamente.

Por lo tanto, Chile no debe desconocer los avances que
se han realizado en temas previsionales. La tltima edi-
cién del Mercer CFA Global Pension Index (MCGPI)
20212° que es un ranking que clasifica los sistemas de
pensiones en el mundo, ubicé a Chile en el lugar 16 con
67 puntos (de un total de 100), entre 43 paises cuyos
sistemas de pensiones son evaluados. El sistema chileno
fue descrito como un sistema con buena estructura y
muchos aspectos positivos, pero con espacios para me-
jorar. Dentro de las recomendaciones se encontraba el
aumento de ayudas para las personas mds vulnerables.
Con la creacién de la PGU esta recomendacién podria
quedar cubierta y podria esperarse una mejor evaluacién
del sistema chileno en el préximo ranking. También se
recomendé aumentar la edad de retiro en mujeres y es-
tablecer una edad minima para acceder a los beneficios
en el pilar contributivo (en el caso de pensionarse anti-

cipadamente).

Reconociendo que el sistema tiene espacios de mejora,

lassiguientespropuestas,implementadasdemaneragra-

22. En Comision de Hacienda del Senado.

23 https://www.fiapinternacional.org/wp-content/uploads/2016/01/Reformas_Param%C3%A9tricas_en_Programas_de_Re-

parto_1995-Dic.2021_Principales_Resultados.pdf

24. En Portugal este cambio fue aprobado en 2074, pero adn no se define cuando entrard en vigencia.
25. Elaborado por la empresa Mercer, en conjunto con Monash University y el CFA Institute, este indicador considera adecuacion, sostenibili-

dad e integridad de los sistemas que evalua.

https://www.mercer.com/content/dam/mercer/attachments/private/gl-2021-global-pension-index-mercer. pdf
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dual, incrementarfan el monto delas pensiones futuras: Con todo, es necesario incrementar la tasa de
contribucién para aumentar el ahorro, pero en las
i. Crecimiento econémico y la creacién de empleos for- cuentas individuales, de tal manera de incremen-

males: tar los recursos ahorrados y ademds, no generar

* solo el crecimiento econémico es capaz de gene-

rar empleos rormales uraderos;
pleos formales y durad

* sistemas de pensiones con mercados laborales
que tienen altos grados de informalidad, siempre
otorgardn pensiones bajas, por cuanto un gran
ndmero de trabajadores no cotiza y por lo tan-

to, no tendrdn suficientes ahorros para su vejez.

ii. Modificacién de pardmetros:

* Aumentar tasas de cotizacién: como se men-
ciond anteriormente, en el sistema administrado
por las AFP la cotizacién obligatoria es de 10%
mds 1,1% promedio de comisién. En promedio,
los paises OCDE cotizan 18,2%25. Es necesario
ahorrar mds para poder tener pensiones mds al-
tas. Las distintas propuestas de reforma de pen-
siones que se han presentado en la dltima dé-
cada han considerado un incremento de la tasa
de contribucidn al sistema. En efecto, la tltima
Reforma de Pensiones presentada en 2018 por
el Ejecutivo, consideré un incremento de 4% de
cargo del empleador, destinado a las cuentas de
ahorro personal. Sin embargo, durante su trami-
tacién se modific6 este porcentaje, aumentindo-
se a 6%, destindndose 3% al ahorro colectivo y 3%
al ahorro en cuentas individuales. Sin embargo,
no se lograron acuerdos politicos en esta materia,
por lo que la discusién de la reforma se congeld
en el Senado, tras ser aprobado por la Cimara de
Diputados.

un desincentivo adicional a participar en el siste-
ma contributivo que puede incentivar la subcoti-
zacién y lainformalidad. Por lo tanto es necesario
evaluar si los mayores beneficios entregados en el
marco del pilar solidario generan desincentivos a
cotizar y a la formalidad del trabajo.

* Aumentar edad de jubilacién: actualmente,
la edad legal para pensionarse en el pilar contri-
butivo es de 60 afos para mujeres y 65 afios para
hombres, diferencia de S afios que también se
observa en Austria, Colombia, Israel y Polonia,
de acuerdo a datos de la OCDE. El promedio
de edad de retiro en los paises miembros de la
OCDE es de 64,2 en hombres y de 63,4 en muje-
res?’. Sin embargo, las edades de retiro en Islan-
dia y Dinamarca, pafses con 80 puntos en el Mer-
cer CFA Global Pension Index (MCGPI), son de
67 y 65,5 afios respectivamente, sin distincién
entre hombres y mujeres. La Tabla 2 muestra las

edades actuales de jubilacién anticipada y normal
en paises de la OECD.

En el caso chileno, de acuerdo a datos de la Su-
perintendencia de Pensiones, el 39% de las muje-
res se pensionan al cumplir los 60 afios, mientras
que en el caso de los hombres el 51% lo hace a
los 65. Luego, en el caso de las mujeres, un 35%
lo hace entre los 66 y 67 anos, mientras que un
33% de hombres se pensiona entre 66 y 67 afios.
Es decir, si bien muchas personas en la prictica
han pospuesto por un par de anos su retiro de la
vida laboral, un importante niumero de personas

se pensiona a la edad legal.

26. Pensions at a Glance 2021, OECD.
27. La edad normal de retiro se define como la edad a la que se es elegible para pensionarse en todos los esquemas combinados de pension.
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Tabla 2 Edades de retiro anticipado y normal, por tipo de régimen de pensién en paises OCDE 2020.

Pais Régime.zt\ de Anticipada Normal |Pais Régime.:t\ de Anticipada Normal
pension pension
Australia T na. 66 Israel (cont) hombre FDC 67
FDC 55 mujer FDC 62
Austria hombre  |DB, Min 62 65 ltalia NDC + DB 62 62
mujer DB, Min n.a. 60 Japén Baésica, DB 60 65
Bélgica DB 63 65 Korea Basica, DB 57 62
Min n.a. 65 Latvia NDC, Min, FDC 61,8 63,8
Canada Basica, T na. 65 Lituania hombre Basica, puntos 59 64
DB 60 65 mujer Basica, puntos 58 63
Chile Min, T n.a. 65 Luxemburgo Basica, DB, Min 62 62
hombre  |FDC Cua'q;igl_edad 65  [Mexico Min 60 65
mujer FDC Cua'q;igrl_edad 60 Basica na. 68
Colombia hombre DB, Min n.a. 62 DB, FDC 60 or SL
hombre FDC cualq; i;rLedad 62 Holanda Basica n.a. 66,3
muer  |DB,Min na. 57 DB (Oc) . ;::c‘?ﬁrco
mujer FDC cualq; igrLedad 57 Nueva Zelanda Basica n.a. 65
Costa Rica hombre  |DB, FDC na. 61,9 |Noruega Basica, T n.a. 67
mujer DB, FDC n.a. 59,9 DB 62 67
Republica Checa Basica, DB, Min 60 63,7 FDC 62
Dinamarca Bésica, T na. 65,5 Polonia hombre DB /NDC, Min n.a. 65
FDC (ATP) 65,5 mujer DB /NDC, Min n.a. 60
FDC (Oc) 60 Portugal DB 62 65,3
Estonia Basica, puntos 60,8 63,8 Min n.a. 65,3
FDC 62 Republica Eslovaca puntos, Min 60,7 & SL 62,7
Finlandia DB 63 65 Eslovenia DB, Min 60 62
T 63,8 65 Esparia DB, Min 63 65
Francia DB, Min 62 63,5 Suecia Basica, T n.a. 65
puntos 55 64,5 DB /NDC, FDC 62
Alemania puntos 63,7 65,7 FDC (Oc) 55 65
T n.a. 65,7 Suiza hombre DB, Min 63 65
Grecia Basica, DB, NDC 62 62 mujer DB, Min 62 64
Hungria hombre DB, Min na. 64,5 hombre DB (Oc) 58 65
mujer DB, Min n.a. 62 mujer DB (Oc) 58 64
Islandia Basica, T n.a. 67 Turquia hombre DB, Min n.a. 52
FDC (Oc) 65 67 mujer DB, Min n.a. 49
Irlanda Basica n.a. 66 Reino Unido Basica, DB n.a. 66
Israel hombre Basica n.a. 67 Estados Unidos DB 62 66
mujer Basica n.a. 62

Notas: n.a. = jubilacion anticipada o aplazamiento de la pensién no estd disponible; Oc= ocupacional; Min = pension minima; SL = nivel de subsistencia alcan-
zado; T = pension objetivo; s.e= sin edad normal de jubilacién, debido a que las prestaciones se ajustan automaticamente a la edad de jubilacién de forma
actuarialmente neutra; FDC= contribucién definida (funded defined contribution); DB=beneficio definido (defined benefit); Basica= basica; puntos= equivalen
a las contribuciones individuales. Cada punto tiene un valor; NDC= contribucién definida nocional (notional defined contribution).

Fuente: Pensions at a Glance 2021, OECD.
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El aumento de las expectativas de vida, los cam-
bios en el mercado laboral y la entrada mds tardfa
de los jévenes al mercado del trabajo, dan cuenta
de que es necesario aumentar las edades de jubi-
lacién en hombres y mujeres, de tal manera de
que puedan ahorrarse mds recursos que permitan
financiar mayor nimero de afos recibiendo una
pensién. Sin embargo, para lograr este tipo de
modificaciones se requieren importantes acuer-
dos politicos, siendo esta la razén de por qué en
América Latina, las edades de retiro han perma-

necido relativamente estables (Cepal, 2019)28.

Para Chile, es necesario aumentar la edad de ju-
bilacién en ambos géneros, o al menos igualarlas,
de tal manera, de poder tener un mayor ahorro,
sobre todo en el caso de las mujeres, que tienen
pensiones menores a las de los hombres, por su
intermitencia en el mercado laboral y sus lagu-
nas previsionales. Un ejemplo es Suecia, quien
de acuerdo a OECD (2021), aumenté la edad de
jubilacién para acceder a la pensién publica con-
tributiva de 61 a 62 afos y se planifica aumen-
tarla a 63 en 2023 y a 64 en 2026. En el caso de
la pensién garantizada, se pretende aumentar la
edad de 65266 en 2024y a 67 en 2027. Laidea es
lograr que la edad de jubilacién esté indexada ala
esperanza de vida, de tal manera que el aumento

de las edades se haga por cohorte de nacimiento.

Finalmente, el sistema previsional chileno no
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establece un minimo de edad para jubilarse an-
ticipadamentezg, por lo que serfa beneficioso es-
tablecerlo como es el caso de Australia, Franciay

Suiza que establecen un minimo de 55 afios.

* Mecanismos para que trabajadores in-
dependientes coticen: se deben implemen-
tar mecanismos que incentiven a los traba-
jadores independientes a cotizar. En esta
linea ya se han hecho esfuerzos, como la ley
N° 21.133 de 2019, que establecié la obliga-
toriedad de cotizar de los independientes que
emiten boletas de honorarios y asi obtener co-
berturas en salud, pensiones, seguros de acci-

dentes y enfermedades laborales, entre otros.

Bajo esta ley, las cotizaciones se pagan de ma-
nera anual a través de la Declaracién Anual de
Impuesto a la Renta de abril de cada afio, con
cargo a la devolucién de impuestos. Ademds, se
incrementé gradualmente la retenciéon del 10%
sobre las Boletas de Honorarios, llegando al ré-
gimen de 17% en 2028. Durante 2022, la reten-
cién de las boletas es de 12,25%. De acuerdo a
si el cotizante elige cotizar por el total de la ren-
ta imponible o por una base imponible menor
(lo que permite tener o cobertura completa o
cobertura parcial)3?, son los porcentajes de esta
retencién que se destinan a cada beneficio3.
Asi, en 2022 si el trabajador independiente co-

tiza por el total (12,25%), 4,68% va para pen-

28. “Los sistemas de pensiones en la encrucijada: Desafios para la sostenibilidad en América Latina". Cepal (2019).

29. El articulo 3ro del DL No 3.500, sefiala que pueden jubilarse sin cumplir la edad legal quienes cumplan con los siguientes requisitos: obtener
una pension igual o superior al 70% del promedio de las remuneraciones imponibles percibidas y rentas declaradas, calculado segun lo dis-
puesto en el articulo 63 del DL 3.500; obtener una pension igual o superior al 80% de la pensién maxima con aporte solidario (PMAS) vigente
a la fecha en que se acoja a pension; tener con 10 0 mas afios de afiliacién o tener un perfodo de afiliacion tal que, sumado al tiempo cotizado
en el antiguo sistema, no sea inferior a diez.

30. La cobertura completa considera cotizar por el 80% de las rentas brutas anuales mientras que la cobertura parcial considera un % menor
de ella. En efecto, para 2022 se considera el 47% del 80% de las rentas brutas anuales. Para mas detalle ver: https://www.previsionsocial.
gob.cl/sps/ley-honorarios/

31. En cada operacion renta hasta 2028 se podra elegir entre ambas alternativas.
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siones, mientras que si se elige una menor base

imponible se destina 4,19%.

De acuerdo al Informe Financiero de la ley
recientemente mencionada, se esperaba que
720.414 personas cotizaran el primer afio, au-
mentando este numero a 909.601 en régimen
(2028). Sin embargo, de acuerdo a cifras de la
Superintendencia de Seguridad Social (SUSE-
SO), cerca de 77.692 independientes cotizaron
para pensiones, de los cuales 75.349 cotizaron
al sistema administrado por las AFP y 2.343 al
sistema antiguo de cajas de previsién. Es decir,
los independientes que cotizan en el sistema
de capitalizacién individual apenas alcanzan el

1,4% del total de cotizantes activos32.

Estas cifras relevan la importancia del empleo
formal. Sin embargo, siempre existirin personas
que opten por trabajar de manera independien-
te, por lo que es necesario avanzar en el disefio e
implementacién de politicas publicas que permi-
tan una mayor incorporacion al sistema de segu-
ridad social, de tal manera de otorgarles acceso a
coberturas en salud y pensiones. Asimismo, se
debe tener especial cuidado con no implementar
politicas publicas que generen desincentivos a
cotizar, como podria ser el caso de politicas que
entreguen beneficios vinculados a nulos o bajos

ingresos.

* Fomentar el ahorro voluntario: segun ci-
fras de la Superintendencia de Pensiones, existen
1.600.000 cuentas individuales por cotizaciones

voluntarias, aproximadamente. Esto es, aproxi-

madamente un 27% del total de cotizantes acti-
vos. Por lo tanto, deben seguir implementindo-
se medidas en esta linea para poder fomentar el
ahorro de recursos adicionales o compensar por
periodos sin cotizacién que el trabajador haya ex-

perimentado durante su vida laboral.

De los factores recién descritos, uno de los mds relevan-
tes es aumentar la densidad de cotizaciones, es decir,
disminuir las lagunas previsionales que se generan por
perfodos de inactividad, cesantfa o por informalidad
laboral que hace que una cantidad importante de tra-
bajadores no cotice regularmente. En 2021, durante la

33 se propu-

tramitacion de la ley corta de pensiones
so un seguro de lagunas previsionales que aseguraba
que todos los afiliados que recibieran una prestacién
del seguro de cesantfa, cotizaran el 10% para pensio-
nes y el 2,21% del seguro de invalidez y sobrevivencia
(SIS). Actualmente, quienes reciben una prestacién
del seguro de cesantia con cargo al fondo de cesantia
solidario, reciben el aporte del 10% de la cotizacidon
para pensiones, mientras que quienes hacen uso de su
cuenta individual de cesantfa, no reciben aporte para
cotizacién previsional. Ademds, en ambos casos no se

cubre el aporte al SIS.

Ademis, el mercado laboral y sus altos niveles de in-
formalidad, trae como consecuencia que una canti-
dad importante de trabajadores no cotice, o si entra
y sale de la informalidad hacia el mercado laboral, co-
tiza poco y por salarios bajos. Por lo tanto, es impor-
tante contar con una propuesta en esta materia, de lo
contrario, cualquier reforma serd insuficiente. Hasta
ahora no se han presentado propuestas por parte del

Gobierno en esta linea.

32. Cifras del tltimo Informe Estadistico Semestral de la Sequridad Social, del primer semestre de 2021, publicado por la SUSESO.
33. Este proyecto de ley no siguid tramitandose, porque se present6 el proyecto de ley que cred la PGU.
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La PGU incrementa el monto de las pensiones del 90%
de todos los pensionados actuales®* y futuros, por lo
que las mejoras recién planteadas al sistema de capi-
talizacion individual permitirdn a los pensionados fu-
turos mejorar sus pensiones®. En el debate publico,
se ha instalado la idea de que es necesario introducir
solidaridad al sistema de pensiones actual, cuando el
sistema de pensiones chileno ya cuenta con un fuerte
componente solidario. En efecto, a junio de este afo,
del total de recursos destinados al pago mensual de
pensiones, el 52% corresponde a pago por PGU y pen-
sién bdsica de invalidez y aporte solidario de invalidez,
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financiadas con recursos fiscales, mientras que el 48%
restante corresponde a pago de pensiones autofinan-
ciadas a partir de los ahorros de los trabajadores®.
Cuando la PGU alcance la cobertura total, es decir,
solo excluya a aquellos pertenecientes al 10% de ma-
yores ingresos, los recursos destinados a solidaridad
en el sistema de pensiones serdn incluso mayores. En
plena implementacién deberd evaluarse la sostenibi-
lidad de este pilar, considerando por ejemplo, la idea
de elevar su monto a $250.000, como propone el pro-

grama de Gobierno.

34. Incluso de quienes aun no son pensionados, pero si cumplen la edad.

35. En esta linea, la propuesta del Gobierno de un incremento en cobertura y monto a $ 250.000 para todos los mayores de 65 afios, es una
medida que debe vincularse al disefio de la reforma de pensiones, por cuanto su incremento introduce atin mas solidaridad al sistema de pen-
siones y permite elevar las pensiones de todos los pensionados. Con todo, la discusion sobre el aumento y cobertura de la PGU debe centrarse
en garantizar el financiamiento y la sostenibilidad de largo plazo.

36. Considerando el pago de pensiones autofinancias de vejez y pensiones de invalidez pagadas por las AFP. Si se consideran las pensiones
de viudez y de orfandad, del total de recursos el 52% es para pagar pensiones del sistema AFP y el restante 48% es para pago de PGU y pen-
siones solidarias.
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0. FONDO COLECTIVO EN LA PROPUESTA DE
REFORMA DE PENSIONES

Anualmente se cotizan para pensiones aproximada-
mente USD $8.226 millones. Un aumento de 6 pun-
tos porcentuales en la cotizacién como establecia el
proyecto de ley que estd en el Senado, significa que las

cotizaciones crecerian en USD$ 4.936 millones.3’

Si estos recursos se destinan a cuentas individuales o
a un fondo colectivo, la rentabilidad que generen, la
edad del individuo que cotiza y la gradualidad con que
se aplique la cotizacién, son factores que determinan
el mayor monto de la pensién que se obtendria por
esta mayor cotizacién. En efecto, segin un estudio
realizado por Lépez (2016)%8, cuando la cotizacién
adicional es de 5%, y se destina la totalidad de ella al

ahorro en cuenta individual de la AFP, el incremen-
to porcentual de la pensién se moveria entre 0,5% y
39,2%, dependiendo de si el individuo tiene 60 o 20
afios respectivamente al momento en que se empieza
a aplicar este incremento en la tasa de cotizacidn, con-
siderando incrementos anuales de 0,5%3°. Si la imple-
mentacion fuese inmediata, el incremento porcentual
de la pensién es mayor, ubicindose entre 1,7% y 50%,

en el caso anterior.

Por otro lado, el mismo estudio estima el impacto que
tendria en las pensiones actuales (para el pago de pen-
siones de 1,2 millones de personas) si se destinara en-

tre 0,5% y un 2% de la cotizacién adicional a reparto.

37. Considerando los datos a junio de cotizantes y remuneracion imponible promedio, publicados por la Superintendencia de Pensiones.

38. "Aumento de 5% en la cotizacion previsional y su impacto en las pensiones”, Fernando Lépez (2016).
https://www.observatorioeconomico.cl/index.php/oe/article/view/125/129

39. Estudio realizado en el marco de la reforma de pensiones del segundo gobierno de Bachelet, donde se proponfa una cotizacién adicional
de 5%, de los cuales 3 puntos porcentuales iban a ahorro en cuentas individuales y los restantes 2 puntos porcentuales se destinaban a un
fondo colectivo. Las estimaciones fueron realizadas considerando cotizantes hombres.

26

WWW.LYD.ORG



Los resultados muestran que, si se destina un 0,5%
a dicho esquema, las pensiones se incrementarfan en
7,3%. Si se destina 1% al fondo de reparto subirfan a
14,7%, llegando a aumentar 29,4% si se envia el 2% a

sistema de reparto.

Si bien un sistema de pensiones de reparto aumentard
el monto de las pensiones actuales de manera mis rpi-
da, el problema es la sustentabilidad de este modelo en
el largo plazo. De acuerdo a las proyecciones de pobla-
cién de Cepal, hacia 2050 se proyecta un decrecimien-
to de la poblacién (producto de la proyeccion de bajas
tasas de natalidad), lo que se traduce en un menor cre-
cimiento de la fuerza de trabajo. Esto, acompanado del
envejecimiento de la poblacidn, da cuenta de que hacia
adelante los incrementos en las pensiones serdn meno-
res y por lo tanto, la presién fiscal para mantener el
monto de las pensiones ya alcanzado por las personas
y evitar su cafda, ademds de financiar las nuevas pen-

siones que se otorguen, serd de magnitudes relevantes.
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En efecto, si el ndmero de cotizantes crece en un ho-
rizonte de 30 afios a la misma tasa que crece la fuerza
de trabajo tanto para hombres, como mujeres, podria-
mos llegar a un total de cerca de 5.612.550 cotizantes,
lo que equivale a una disminucién de 4% respecto del
dato de junio de este afio, disminucién que es de 8% en
el caso de cotizantes mujeres y 2% de hombres. Por otro
lado, el nimero de personas mayores de 60 y 65 anos
(edades de pensionarse de mujeres y hombres respecti-
vamente) se duplican en ese mismo perfodo, llegando
a 6.185.023 personas. Asi, en 2050 existirfan 0,9 po-
tenciales cotizantes por cada pensionado, relacién que
es de 1,9 en 2022. Es decir, el nimero de personas que
contribuyen al sistema serd cada vez menor, mientras
que las personas que requieran pensionarse serdn cada
vez mds, lo que confirma la falta de garantias de que
existan recursos disponibles para quienes cotizan hoy

y se pensionardn en el futuro.
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El envejecimiento de la poblacién junto con el aumen-
to de las expectativas de vida, han generado que los
sistemas de pensiones de reparto sean financieramente
inviables. Muchos paises han incorporado algtin meca-
nismo de capitalizacién individual en sus sistemas de
pensiones para aumentar los montos de las pensiones, y
mitigar de cierta forma los efectos que el envejecimien-
to de la poblacién tiene en los sistemas de reparto. Asf,
la transicién demogréfica se traduce en una cantidad
menor de personas en el mercado laboral y un mayor
ndmero de personas en etapa pasiva (pensionados).
En este sentido se debe ser fiscalmente responsable y
no generar presiones de gasto fiscal de largo plazo, por
cuanto se necesita una mayor cantidad de recursos para
mantener el monto de las pensiones alcanzadas en el
tuturo y financiar ademds las nuevas pensiones que se
otorguen.
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6. COMENTARIOS FINALES

Chile ya ha avanzado en esta direccién, reemplazando
en 1981 el deficitario sistema de las antiguas cajas de
previsién por uno de capitalizacién individual, por lo
que no se debe retroceder y establecer un mecanismo
colectivo o de reparto, sino que se deben realizar esfuer-
zos centrados en mejorar aquellos aspectos del sistema
de pensiones actual que requieren perfeccionamiento.
Ademis, el sistema de pensiones en Chile ya tiene un
fuerte componente solidario, pues el Estado ya garanti-
za un piso minimo para todos los mayores de 65 afios,
que es la PGU, monto sobre el cual se suman los aho-

rros de las cuentas individuales y ahorro voluntario.

En primer lugar, la mejor politica pablica en materia
previsional serd la generacién de empleos formales,
como producto del crecimiento econdmico. Tener un

empleo formal permite cotizar para pensiones y salud,
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permitiendo a las personas tener acceso a cobertura en
materias de seguridad social. Asimismo, se deben im-
plementar politicas que permitan disminuir la tasa de
ocupacion informal que tiene el mercado laboral chile-
no, de lo contrario cualquier reforma serd insuficiente.
También se debe aumentar la edad de jubilacién y au-
mentar la tasa de cotizacién, ambas medidas permiten
ahorrar mds por mis tiempo, lo que es muy relevante
cuando se requiere aumentar el monto de las pensiones

y ademds financiar pensiones por mds tiempo.

Es fundamental aumentar la densidad de cotizaciones,

por cuanto el total de recursos ahorrado hasta el final
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de la vida laboral estd determinado por el ahorro en las
cuentas individuales. Extensos periodos de lagunas pre-

visionales se traducen en cero ahorro para pensiones.

Finalmente, es imperante que el Gobierno presente
una agenda que fomente el crecimiento y la inversién,
de tal manera de recuperar el camino del crecimiento
econémico, que es fundamental para generar empleos
formales y duraderos. Con todo, las modificaciones
que se propongan sin duda requieren de acuerdos téc-
nicos y politicos, que permitan llevar a cabo la aproba-
cidn de estas modificaciones y su posterior implemen-

tacion.
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